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    编者按：近年来，美国频繁介入南海争端。2014年 12 月 5 日，美国国务院网站发布
了“海洋界限”系列第 143 号报告，标题为“中国在南中国海的海洋主张”。该报告对中
国的南海断续线的法律效力问题曲解、妄断。现将此报告内容全文译出，供批驳参考。 
 
“海洋界限”第 143 号报告： 
中国在南中国海的海洋主张 
 
美国国务院海洋、国际环境和科学事务局海洋与极地事务办公室 
 
该报告是国务院海洋、国际环境和科学事务局海洋与极地事务办公室所发布的系列报
告之一，该系列报告之目的是审查沿海国家的海洋主张和∕或边界以及评估其主张与国际
法规是否一致。该文件仅在所讨论的特别问题上代表了美国政府的观点，并不意味接受有
关国家所声称的海洋界线。 
 
引 言 
 
该报告分析了中华人民共和国在南中国海的主权要求，特别是对环绕南中国海岛屿和
海域的“断续线”主张。 
2009 年 5 月，中国政府向联合国秘书长提交两份照会，要求在所有联合国成员国之间
传阅。在该照会中，中国表达了对越南与马来西亚一起和越南单独向大陆架界限委员会提
交文件的不满。照会声明如下： 
“中国对南海诸岛及其附近海域拥有无可争辩的主权，并对相关海域及其海床和底土
（见附图①）享有主权权利和管辖权。上述立场是中国政府的一贯立场，也为国际社会所
周知。” 
中国照会中所指地图（本报告所复制的第 1 号地图）描绘了环绕南中国海海域、岛屿
及其他地物的九个线段（断续线）。越南、印度尼西亚和菲律宾随后对中国 2009 年照会的
内容提出了抗议，声明断续线地图反映的中国主张不具备国际海洋法依据。2011 年，在向
联合国成员国提交的另一份照会中，中国重申了前述文字的第一句话，照会强调指出：“中
国在南中国海的主权和相关权利以及管辖权有充分的历史和法律证据支持。” 
中国并没有通过立法、宣言或其他官方声明来明确其有关断续线主张的法律基础或性
                                                        
① 本译文略去了原文中的所有地图。 
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质。因此，这份“海洋界限”的报告主要考察关于断续线主张的几种可能解释，并阐明上
述主张在多大程度上遵守了国际海洋法。 
 
断续线地图 
 
缘起与演变 
尽管中国政府没有提供一个官方解释，在中华人民共和国成立之前，中华民国政府在
1947 年出版了第一号断续线地图，并为当时的学者和评论者广泛提及。这张显示 11 条断
续线的地图在本报告中被称为第 2 号地图。学术研究表明，这张题为“南海诸岛图”的 1947
年地图，源于更早的一张名为“中国在南中国海岛屿图”(汉语拼音为“中国南海岛屿图”)，
由中华民国水陆地图审查委员会在 1935 年出版，1949 年中华人民共和国成立后出版的中
国地图“似乎遵循了这张过去的地图”。然而，中华人民共和国出版的地图却删除了两条
最初划在东京湾的断续线，虽然在 2009 年地图（第 1 号地图）上已不可见，但至少在 1984
年以来的中国现代地图，包括中国在 2013 年和 2014 年出版的竖式定向地图上，还包括了
一段位于台湾东部的第 10 条断续线。 
地理描述 
中国 2009 年外交照会中的地图包含了环绕该海域、岛屿的九段线和南中国海的其他
地貌。中国没有公布这些断续线的具体地理坐标及位置。因此，本报告中有关断续线的计
算只能是粗略的估计。 
该断续线之内的海域大约有 200 万平方公里，有中国 22%的陆地面积那么大，这占据
了大部分的南中国海。除台湾和普拉塔斯岛（中国称之为东沙群岛）外，断续线内大约有
13 平方千米的陆地面积。这片陆地区域包括南中国海域的 3 组群岛：（1）帕拉塞尔群岛（中
国称为西沙群岛），（2）斯普拉特利群岛（中国称为南沙群岛）和（3）斯卡伯勒礁（中国
称为黄岩岛）。在这些岛屿中，最大的是帕拉塞尔群岛的永兴岛，面积达 2.4 平方千米。该
断续线内同样有大量的水下地物，比如马科斯菲尔德沙洲（中国称为中沙群岛）和詹姆斯
浅滩（中国称为曾母暗沙）。 
本报告中的第 3 号地图绘制的断续线旁的数字仅仅是出于描述目的而加注的。需要指
出的是，中国政府没有在每条断续线上标明数字。断续线之间距也不是等距离的，譬如说，
在第 7 条和第 8 条断续线之间有 106 海里，而在第 3 条和第 4 条断续线之间却有 274 海里。
断续线位于比较靠近中国大陆沿海地区和沿海岛屿的南中国海沿岸国家。第 1 条断续线距
越南大陆海岸有 50 海里，距越南的沿海岛屿离山岛 36 海里。第 3 条断续线距最靠近印度
尼西亚群岛的色卡通岛（Pulau Sekatung）有 75 海里。第 4 条断续线距马来西亚婆罗洲岛
的海岸有 24 海里。第 5 条断续线距菲律宾岛东南部最近的海岸有 35 海里。第 9 条断续线
距菲律宾吕宋海峡北部的雅米岛 26 海里。 
本报告的第 4 号地图显示，与距离上述断续线内的岛屿相比，断续线通常离周边国家
的海岸更近一些，换句话说，断续线和岛屿之间的距离通常远大于与上述周围沿海国家之
间的距离。距岛屿最近的点，如断续线距帕拉塞尔群岛的岛屿最近的距离有 84 海里（第 1
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条断续线到中建岛），距斯普拉特利群岛的岛屿最近距离有 46 海里（第 5 条断续线到半月
礁），距斯卡伯勒礁间的距离有 75 海里（第 7 条断续线到斯卡伯勒礁）。一些断续线距南
中国海海域最近的岛屿太远了，譬如，第 3 条断续线距上述这些岛屿中的斯普拉特利群岛
有 235 海里，第 4 条断续线距南通礁有 133 海里，第 8 条断续线距斯卡伯勒礁的岛礁最近
也有 179 海里。 
在 2009 年地图和其他中国地图如 1947 年地图中，对中国断续线的地理描述各不相同，
因此很难弄清楚。上述地理描述适用于 2009 年地图，而不适用于 1947 年地图抑或当今的
中国地图，因为在这些地图中，断续线的位置和尺寸似乎都有不同程度的变化。 
本报告的第 5 号地图中，2009 年地图和 1947 年地图中所画断续线的变化有清楚的显
示，2009 年地图上的断续线位置通常比 1947 年地图上的断续线位置更接近和靠近中国的
这些南中国海邻国。比如，2009 年地图中的第 2 条断续线距越南海岸的距离，比 1947 年
地图中的第 2 条断续线到越南海岸的距离少了 45 海里，而第 1 条断续线则少了 15 海里。
第 4 条断续线距马来西亚的海岸少了 8 海里，同样地，第 8 条断续线距菲律宾北部的吕宋
岛少了大约 19 海里。除此之外，1947 年地图中的第 5 条断续线到印度尼西亚的色卡通岛
（Pulau Sekatung）有 15 海里，而在 2009 年地图中却只有 3 海里。相比 1947 年地图，尽
管 2009 年地图中的第 5 条断续线有个相似的弯曲，但相比之下，第 7 条断续线却比 1947
年地图的更细长，更加靠近菲律宾的巴拉望岛，也更靠近马来西亚和文莱共有的婆罗洲。
在每两段相邻的断续线之间，1947 年地图比 2009 年地图中的距离更近一些，譬如，在 2009
年地图中，第 8 条和第 9 条断续线相距竟多达 290 海里。另外，在 1947 年地图中，第 10
条与第 11 条断续线相距 31 海里，第 4 条与第 5 条断续线则相距 225 海里。 
2009 年中国向国际社会提交的断续线地图与其他时期出版的地图也有很大的差异。中
国地图出版社在 2013 年至 2014 年间出版的断续线地图，似乎也没遵循作为其前身的 2009
年断续线地图，这种差异甚至可以追朔到 1984 年出版的中国地图。在本报告的第 6 号地
图中，基于对第 4 条断续线的考察可以揭示这些差异。 
 
分析基础 
 
根据国际法，审查海洋主张的适用法律框架是《联合国海洋法公约》（后文简称《公
约》）所规定的国际海洋法。 
海洋区域 
《联合国海洋法公约》所体现的国际法包含了沿海国获得海洋区域的规定。 
《公约》第二部分阐述的海岸基线规则规定，海域界限要从基线进行测量。正常基线
是指沿海岸的低潮线，在《公约》第 5 条有叙述。《公约》还允许直线基线是用在“在海
岸线极为曲折的地方，或者如果紧接海岸有一系列岛屿，测算领海宽度的基线的划定可采
用连接各适当点的直线基线法”（第 7 条）。在基线向陆地一侧的水域称为内水（第 8 条），
向海的一侧依次是领海、毗邻区、专属经济区、大陆架等管辖海域。《公约》第四部分包
含关于封闭的群岛国家的群岛水域基线规则，例如印度尼西亚和菲律宾这两个国家。 
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《公约》第二部分阐述了管理领海的规则，它可以伸展到基线之外 12 海里，但是，
沿海国所行使的主权要受到无害通过和其他国际法规定的限制。此外，公约第二部分还介
绍了毗连区，毗连区从领海基线开始测量，最多不超过 24 海里，其中沿海国家可以采取
必要的控制防范措施，惩治在其领土或领海上侵犯其海关、财政、移民，或卫生法律和法
规的行为。 
《公约》第五部分阐述了专属经济区的相关规定，可以伸展至基线之外最多 200 海里
在专属经济区内，沿海国可享有列举权利，值得注意的是，也包括像“有目的的勘探和开
发，保护和管理自然资源等主权权利”，以及关于“建设和使用人工岛屿，基础设施”，“海
洋科学考察”，“海洋环境保护”等公约“所规定的管辖权”（第 56 条）。与此同时，沿海
国在专属经济区内还享有航行、飞越、海底电缆铺设和维护，以及其他使用这些项目的自
主权（第 58 条）。 
《公约》第六部分阐述了有关大陆架——延伸到大陆边缘的外侧或者延伸至距离基线
200 海里处——的规定，一如第 76 条中所描述的那样。沿海国对大陆架行使勘探和开发其
自然资源的主权权利。这些权利是“专属的”，“沿海国对大陆架的权利并不取决于有效或
象征的占领或任何明文公告。”（第 77 条）。 
《公约》第八部分将岛屿定义为“四面环水并在高潮时高于水面的自然形成的陆地区
域。”（第 121 条（1））。它规定，一如其他陆地领土，岛屿对前述海域拥有同等的权利，
只是“不能维持人类居住或其本身的经济生活的岩礁，不应有专属经济区或大陆架。”（第
121 条（3））。 
在高潮时不露出水面的“岛屿”不是岛屿，不享有海域权利，它们构成了海床和底土
的一部分，要按照其所在海事区制度加以管理。公约还明确规定，“人工岛屿、设施和结
构不具有岛屿地位。它们没有自己的领海，其存在也不影响领海、专属经济区或大陆架界
限的划定。”（第 60 条（8））。这种人工岛屿、设施和建筑物也要按照其所在海事区制度加
以管理。 
海洋边界 
当相邻国家的海域出现重叠时，海洋划界问题就出现了。《公约》第 15、74 和 83 条
对有关相向或相邻国家间的海洋划界做了规定。有关领海划界的第 15 条规定，两国中任
何一国在彼此没有相反协议的情形下，均无权“将其领海伸延至一条其每一点都同测算两
国中每一国领海宽度的基线上最近各点距离相等的中间线以外”。但是，如因历史性所有
权或其他特殊情况而有必要按照与上述规定不同的方法划定两国领海的界限，则不适用上
述规定。 
关于专属经济区和大陆架的划界，公约第 74 条和第 83 条规定，“海岸相向或相邻国
家间专属经济区的界限，应在国际法院规约第三十八条所指国际法的基础上以协议划定，
以便得到公平解决。”近年来，国际法院和法庭一般情况下会根据暂定等距线划定专属经
济区和大陆架，如果需要的话，会根据沿海构造和形状的变化，包括岩石和其他小岛的变
化，再调整上述等距离线。 
“历史性”海湾和权利 
《公约》的实质性条款是指“历史性”海湾和所有权的两个实例。首先，第 10 条（“海
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湾”）规定，有关法律的规定“并不适用于所谓的”历史性“海湾”。其次，如上述第 15
条规定，划定两国领海重叠区域的界限的一般性规定，则不适用“历史性所有权或其他特
殊情形”。这些规定与 1958 年日内瓦《领海和毗连区公约》第 7 条和第 12 条的规定基本
一致。 
声索国必须声明其关于历史性海湾或历史性所有权的存在。美国已经认同这种观点，
为了证明一个历史性海湾或历史所有权的存在，一国必须证明（1）在该争议地区行使公
开的、众所周知和有效的管辖；（2）连续和不间断地行使管辖权；而且，（3）其他国家默
认其行使管辖权。这些限制与有影响力的国际法机构的观点相互一致，这些权威观点包括
1962 年国际法院有关“历史性海域，包括历史性海湾的司法管辖”的研究报告，并获得正
式通过 1958 年日内瓦海洋公约的大会的授权。国际法学界认为，历史性主张被限定在：（1）
有关海上边界和陆地领土的主权纠纷，以及（2）涉及近岸水域的其他争议，参照现行海
洋法规则，这些近岸水域可以是用直线基线法划定的海域。 
第 10 条和第 15 条从地理上和实质上作了严格限制。他们只适用于针对海湾和类似的
近海构造，而不适用专属经济区、大陆架或公海海域。在过去——当今海洋区域出现之前
——的时期，公海制度适用于非常接近沿岸的低潮线，“历史性水域”和其他保护沿海国
家更宽广利益的主张有悖于传统的公海制度。《公约》及沿海国家的地理界限迁就这种愿
望并阐述道：制定管理海洋所有区域的框架，不允许有任何保留（第 309 条）。 
 
分 析 
 
中国有关断续线地图的可能主张分为两类：一是关于陆地的主张，二是对海域的主张。
关于陆地的主张，中国立场是明确的，它声称对断续线内所有岛屿拥有主权。中国 2009
年外交照会指出，“中国对南中国海内的岛屿拥有无可争辩的主权。”这种说法，与邻国在
这一海域的岛屿提出的主权要求相矛盾，但与中国官方以往的声明一致，至少可以追溯到
它的 1992 年领海法。因此，显而易见的是，中国打算在断续线地图内标明在南中国海内
声称拥有主权的岛屿。 
关于海洋主权的要求，中国立场是不清晰的。因此，下面，本报告将探讨有关断续线
主张的 3 种可能的解释，指出该主张与国际法的规定在什么程度上是一致的。这些可选择
的解释来自于主要的参考资料，特别是官方声明和中华人民共和国的行为相一致。 
（一）作为岛屿主张的断续线 
讨论 
根据这一可能的解释，断续线只代表中国对岛屿拥有主权。单是依靠画在地图上的海
上线作为一种高效、实用的方法来识别一组群岛，这种做法并不罕见。如果断续线图只描
绘中国的陆地要求，那么根据这种解释，中国的海洋权利主张是指那些仅在《联合国海洋
法公约》中规定的内容。中国在其 2009 年外交照会地图上附带的声明可被理解为支持以
下含义： 
中国对南中国海岛屿及其附近水域拥有无可争辩的主权，并对相关海域以及海床及其
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底土享有主权权利和管辖权（见附图）。 
对岛屿“附近”海域的“主权”范围可能指的是 12 海里的领海，这确实是根据国际
法所规定“主权”的管辖区域。同样，“主权权利和管辖权”可以被理解为《联合国海洋
法公约》的专属经济区和大陆架的法律制度。该“相关海域”和“海床和底土”也可以被
理解为专属经济区和大陆架。这种解释的依据可以在中国的法律和声明中找到。中国 1992
年领海法第 2 条主张对东沙（普拉塔斯）群岛、西沙（帕拉塞尔）群岛、南沙（斯普拉特
利）群岛及其他属于中华人民共和国的岛屿周围 12 海里海域拥有主权。中国 1958 年领海
宣言提出了类似的主张。对于相关海域的海洋权利主张，中国 1998 年专属经济区和大陆
架法规定了 200 海里的专属经济区，并介绍了中国的大陆架权利和管辖权。事实上，中国
2011 年外交照会阐明以下观点，即“中国对南沙群岛完全享有领海、专属经济区和大陆架”，
并没有提到其他海洋主张。 
地图证据和官方声明也为中国的断续线提供了解释的根据，那就是中国的断续线所描
绘的是岛屿主权而非确切的海洋主张。如上所述，20 世纪 30 年代最初的断续线地图——
后来断续线地图的依据——的标题是“中国南海诸岛图”。这一地图显然在 20 世纪 40 年
代后期为中华民国在国内使用，而在这一段时期，国际法的海洋主张只限于对狭窄的领海
的承认。实际上，中国自己的 1958 年领海宣言主张： 
本规定（12 海里的领海）适用于中华人民共和国的所有领土，包括中国大陆及其沿海
岛屿，以及台湾及其周围岛屿，澎湖列岛以及因公海而与大陆及沿海岛屿分开的属于中国
的其他岛屿。 
将中国大陆和沿海岛屿与属于中国的所有其他岛屿分开的“公海”——不属于任何国
家管辖的海域——的使用表明，在 1958 年，中国没有对断续线以内的所有海域提出要求。 
评估 
抛开南中国海的陆地特征和未解决的海洋边界的主权要求问题，如果对中国在南中国
海的断续线的上述解释准确的话，则按照中国国内法律规定的海洋主权的一般性解释与国
际法并不相悖，列举如下： 
（1）中国大陆沿海和海南岛有领海、毗连区、专属经济区和大陆架，还包括伸入南
中国海的区域。 
（2）中国主张的南中国海的其他岛屿——根据《联合国海洋法公约》第 121 条第 1
款界定的——将同样享有上述的海洋区域，根据第 121 条第 3 款，“不能维持人类居住或
其本身的经济生活的岩礁”不应具有专属经济区和大陆架。 
（3）那些在高潮时被完全淹没的水下部分，不能受制于主权要求，也不产生自己的
海洋区域。它们应服从于其所在的海域制度的安排。 
（4）人工岛屿、设施以及建筑物同样不产生任何领海或其他海洋区域。 
该评估受制于几个重要的附加说明： 
第一，中国对南中国海岛屿的主权要求具有争议。越南和台湾也对帕拉塞尔群岛提出
了要求，菲律宾和越南声称对斯卡伯勒礁拥有主权，越南、菲律宾、马来西亚、文莱和中
国台湾也宣称对部分斯普拉特利群岛拥有主权。因为中国的领土主张是存有争议的，其基
于这些陆地主张的上述海洋主张同样存在争议。 
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第二，中国尚未澄清与南中国海的某些地貌相关的海洋主张。譬如，根据《公约》第
121 条第 3 款，中国没有澄清南中国海的哪些地貌被认为是“岛屿”（或者说，被认为是暗
礁），或者如果有的话，哪些“岛屿”被认为是不享有专属经济区和大陆架权利的“岩礁”。
斯卡伯勒礁和某些岛礁等这些问题将是菲律宾和中国在《公约》附件 7 规定的仲裁的主要
议题。 
第三，越南、菲律宾、马来西亚、印度尼西亚、文莱等国要求的海域从大陆沿岸延伸
至南中国海。如果中国对所有南中国海有争议的岛屿拥有主权，南中国海岛屿所产生的海
洋区域将与对面的前述国家的海岸线所产生的海洋区域出现重叠。 
（二）作为划定国家边界的断续线 
讨论 
一种可能的解释是，在中国地图上出现的断续线是为了表明中国与邻国之间的国界。 
正如该报告的第七张地图所显示的，现代中国地图和地图集使用一种边界符号描绘南
中国海的断续线。事实上，中国地图上陆地边界与断续线使用的符号是一样的，这些地图
图例的内容要么被解释为“国界”，要么是“国际边界”，这些地图也使用另一种被理解为
“未定”国家或国际边界的边界符号，但断续线没有使用这一符号，断续线在开放海域空
间的位置则表示海上边界或界限。 
评估 
《公约》第 74 条和第 83 条规定的专属经济区和大陆架边界划界“应在国际法的基础
上以协议划定，以便得到公平解决。”因为根据国际法，海上边界是由相邻国家之间的协
议订立的，一个国家不能单方面与另一个国家建立海上边界。如果同中国有岛屿主权争议，
则需要中国与越南、菲律宾、马来西亚、印度尼西亚和文莱对海上边界划定的重叠区进行
协商。中国的断续线也缺少海上边界的其他重要标志，譬如说，一个将两个国家的海洋空
间分开的已公布的地理坐标列表和一条连续不间断的线。 
在某种程度上，该断续线表明了中国单边立场上划定的与邻国在合适位置上的海洋边
界，这一立场与国家实践和划定海洋边界的国际法理背道而驰。在确定海洋边界的位置时，
国际法院和法庭通常赋予像南中国海上的那样非常小的孤岛相等或者更少的权重，更重要
的是与那些小孤岛相对的漫长而连续的海岸线。 
如果该断续线意在划出一条单方面的海洋边界，这个解释也没有表明中国自己主张的
断续线内的权利和管辖权的类别。如果要与国际法相一致，该断续线就不能作为代表中国
领海（及其主权）的一条线，因为该断续线位于中国主张的陆地地貌的 12 海里领海之外。
更有甚者，第 2 条、第 3 条、第 8 条断续线不仅距离其他国家的本土海岸更近，全部或部
分的断续线也位于任何中国主张的地貌的 200 海里之外，因此，该断续线不代表据《公约》
第 57 条而产生的中国专属经济区朝向海洋的界线，而第 57 条规定，专属经济区的宽度将
不能从沿海基线向外伸展超过 200 海里。 
（三）作为历史主张的断续线 
讨论 
根据这种可能的解释，中国地图上的断续线倾向于代表所谓的“历史性主张”。这一
历史主张或许是海洋领域的主权表现（“历史性海域”或者“历史性权利”），或者换句话
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说，或多或少代表着对这一海域的权利（历史性权利）。 
中国政府的一些声明及行为可以被解读为对这一历史性主张的支持。最具有代表性的
当属中国政府 1998 年颁布的中国海洋专属经济区及大陆架的法律，该法规定，如果没有
进一步的解释，“该法律规定不能影响中华人民共和国的历史性权利”。中国曾在 2011 年
的照会中指出，中国在南中国海的立场及其所宣称“主权及相关权利与管辖权”是有充分
的历史证据以及法律支撑的。即便不是中国政府的影响，很多中国研究机构以及评论员也
都主张，断续线地图已经描述了对南中国海的历史性权利。 
此外，中国政府关于南中国海的一些声明及行为也违背了《联合国海洋法公约》。虽
然此类言行并不足以证明其历史主张，但是却表明中国考虑了他们对在南中国海的海洋主
张的一个可选择的依据，比如说历史性权利。 
例如，中国已经宣布中国在南中国海某些特定区域，甚至整个南中国海拥有主权。中
国外交部发言人甚至不顾第二托马斯海礁（仁爱礁）的位置根本超出中国领海界限的事实
而宣称对它拥有主权。更有甚者，中国外交部发言人甚至宣称“我要重申一下，中国对南
中国海及海域内的所有岛屿享有无可争辩的主权。”据报道，中国海军也同样定期在詹姆
斯滩（曾母暗沙）举办宣誓仪式，以申明自己国家对这一海域的主权，尽管詹姆斯滩是远
离任何中国岛屿的水下暗礁。中国明显把詹姆斯滩视为其“最南端的领土”。我们并不清
楚是否应该从字面上理解这种中国“主权”，但如果是这样的话，他们的法律依据就不是
《联合国海洋法公约》，就无法成为其存在的法律基础。因为《公约》规定沿海国家的主
权不能超过领海范围 12 海里。因此，中国很可能是把他们在南中国海的历史水域视为他
们对南中国海宣布主权的法律依据。 
2012 年，中国海洋石油公司声称，他们在越南中部海岸对面的租用区属于中华人民共
和国的辖区范围。然而，如第 8 张地图所示，在该报告中，除了 121 条款问题以及海域划
界问题，这两部分（BS16，DW04）的任一部分都距离中国宣示主权的岛屿（蓝色部分）
超过了 200 海里。因此，这一要求完全不符合《公约》的规定。 
中国国内法律也认为中国的海洋主张有法律依据，例如，中国 1999 年颁布的《海洋
环境保护法》将其适用范围规定为中华人民共和国的“内陆水域、领海、毗连区、专属经
济区以及中华人民共和国管辖范围内的其他海洋水域。”根据《公约》的规定，沿海国管
辖权仅限于前述的海洋区域，因此“其他海洋水域”具体指代哪些范围是不清楚的，或许
这个词语指的是那些中国认为自己拥有历史主权的领域。 
以下评估是为了审查中国宣布断续线内区域为自己的历史性水域或历史性权利是否
有国际法律的依据。 
第一部分评估——中国是否拥有历史依据？ 
一开始需要指出的是，正如此前讨论表明的那样，对于断续线内的南中国海海域不论
是“历史性水域”还是“历史性权利”，中国均未提出事实上非常清楚的主张。 
任何一国提出历史性所有权的时候，必须要国际社会了解这一主张。正如最近一项对
历史水域的综合研究所指出的，“要使国际社会周知，正式宣示这一（历史）主张通常是
必不可少的。这样，其他国家至少还有机会对其所宣示内容进行否认。” 
至于南中国海问题，似乎没有任何一项中国的法律、宣言、公告或其他官方文件能够
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使国际社会意识到断续线内的水域属于中国的历史性所有权。中国公布的 1998 年中国海
洋专属经济区以及大陆架法案中所提到的“历史性权利”作为法律条文属于“保留条款”；
声明本身没有提到任何主张，1998 专属经济区法案也没有对断续线地图提出只言片语。尽
管中国某些法律提到“在中华人民共和国辖区范围内的其他水域”这一词语，但对于此种
管辖权的性质、依据或地理位置都没有任何界定，同样，这些法律也没有对“历史性”主
权作出任何说明。中国曾在 2011 年外交照会中指出中国的“国家主权及相关权利和管辖
权”是由“历史事实和法律证据”支持的，值得注意的是，像 1998 年专属经济区以及大
陆架法案本身都不属于主权声明法案。此外，“历史……证据”指的是中国对岛屿而非对
海域的主权要求。 
仅仅由中国 1947 年独家出版的断续线地图并不能构成官方海洋主张的宣示。中国出
版的“中国南海岛屿地图”对宣示海洋主权毫无意义，而且该地图仅在中国国内用中文出
版这一事实，也不足以使国际社会所周知，因为不能正确提醒国际社会，使之了解这一主
张，即使中国政府断言已经做了这一工作。此外，中国历年出版的各类地图也在精确度、
清晰度以及一致性方面有所欠缺，因此也无法表明其海洋主张的性质和范围。国际法院对
在处理布基纳法索和马里之间的边界争端时出台的“原则声明”对于地图的法律效力有如
下阐述： 
无论是在边境划界还是海域争端等国际领土冲突问题中，地图的作用仅限于在不同的
个案中提供精确度不断变化的信息；而地图本身，以及它们存在的事实无法成为领土所有
权的证据，也就是说，在确立领土权利时，是国际法赋予了一个文件内在法律效力。当然，
在某些情况下，地图可能获取此种法律效力，但是这种法律效力并不只源于其内在优点；
因为这种地图属于一国或有关国家意志的有形表达的范畴。譬如说，当地图附于正式文本
并组成一个整体的时候，就是这种情形。除了这种明确界定的情况，地图只是作为一种使
用的可靠或不可靠的外部证据，和其他附带的证据一起，成为建立或重构事实真相的证据。 
中国 1958 年领海宣言也与他们宣示的断续线之内的“历史性水域”或“历史性所有
权”不一致。该宣言指出“公海”把中国大陆及沿海岛屿与“其他所有属于中国的岛屿分
割开来”。早在中国 1958 年宣言发布之前，“公海”不属于任何国家水域、不受任何国家
占有或专属使用的概念就已经是国际法的既定规则，多说一句，在某种程度上，中国 1958
年宣言宣布了对位于中国东北海岸的一个海湾——渤海的历史主权。如果中国在 1958 年
就认为其地图断续线内的海域为其历史性水域，那么他们就应该像宣示对渤海主权一样，
申明他们对这一海域的主权。恰恰相反，在该宣言中，中国方面特别提及“公海”，从而
表明中国并没有认为断续线内的海域具有历史性特质。 
国际社会大致认为中国绘制的断续线与这种观点有些契合。实际上，2008 年发布的对
历史性水域的综合研究没有讨论中国的断续线，美国政府公开出版的历史水域纲要也并没
有确认这些断续线。一直到中国政府在本报告此前提及的 2009 年外交照会上发布断续线
图之后，国际社会的正式抗议才开始出现。 
第二部分评估——历史性主张是否有效？ 
中国没有对断续线内的海域（“历史性水域”或“历史性所有权”，historic title）或者
对该海域的较低的权利（“历史性权利”，historic rights）提出明确的历史性主张。如果中
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国仍然坚持认为其地图上的断续线代表着一种历史性主张，那么这种主张与国际法是相悖
的。 
支持中国历史性主张的论据经常提及的是《联合国海洋法公约》承认这一主张。但是，
中国在断续线内的历史性水域或历史性权利的主张并不为《公约》所承认。无论是正式的
《公约》文本，还是《公约》草案都清楚表明，除了近海岸的“历史性海湾”（第 10 条）
这一狭窄范畴以及领海划界（第 15 条）部分提到的“历史性权利”问题之外，现代国际
海洋法不把历史特性作为任何判定海洋司法管辖权的依据。中国对南中国海的历史性主张
包括了远离中国宣示的领土，因此牵涉到关于专属经济区、大陆架以及可能的公海的《公
约》规定。与第 10 条和第 15 条不同，《公约》内涉及到这些海洋区域的规定并不包含任
何损害沿海国主权和司法权或所有国家自由权利的历史主张的例外情形。 
因为涉及到的专属经济区、大陆架以及公海的《公约》条款并不包含有关历史性主张
的例外情形，《公约》在这一区域内的规定高于任何关于历史性主张的声明。1962 年关于
历史性水域的研究报告——受通过 1958 年《日内瓦公约》的大会委托——得出的结论，
与 1958 年关于领海和毗邻区公约的解释一致。1982 年的《联合国海洋法公约》沿用了有
关历史性海湾和权利的保留条款，与 1958 年公约包含的条款在实质上相一致。如果《联
合国海洋法公约》的起草者打算允许某国的历史性主张可以压倒其他国家明确规定的权
利，该《公约》文本就应该表达这一意图。然而，与 1958 年公约一样，《联合国海洋法公
约》同样限制了对海湾以及领海的划界相关的历史性主张。 
因此，关于中国在南中国海可能的“历史性权利”，任何此类的权利将因此需要遵守
涉及相关活动的《公约》条款。《公约》规定了反映传统的航海方法的航海条例。《公约》
中同样载有关于石油与天然气的开采规则，在任何情况下都没有历史性权利的例外情形。
同样，《公约》制定的渔业捕捞条例也包括了对不能作为主权、主权权利或管辖权依据的
历史性使用的限制条款。正如国际法院缅因湾会议 1984 判文所指出的，在其海岸 200 海
里以内，沿海国家的渔业专属管辖权可以优于该地区其他国家的使用权利。 
也有观点认为，“历史性所有权（historic title）”以及“历史性权利（historic rights）”
是“不受《联合国海洋法公约》控制的内容（因此）应该继续由《联合国海洋法公约》之
外的一般国际法的条款与原则加以调整”。这一立场不受国际法支持，也是对《联合国海
洋法公约》综合管辖范围的误读。《公约》确立了所有海洋部分的法律体制。一如上述讨
论，凡是涉及到诸如海上航行、油气开发以及渔业捕捞等事宜，实际上均受到《公约》的
管理。因此，任何国家都无权在此类事项上通过“一般国际法”宣示历史性水域或者历史
性权利而损害《公约》条款。尽管有些国家可能需要用“一般国际法”来界定《公约》中
某些特定名词的具体含义，比如第 10 条和第 15 条分别规定的历史性海湾和历史属性，《公
约》不允许任何国家把“一般国际法”作为判定海域管辖权的可选用依据，因为这与《公
约》有关海域权利的条款是相悖的。 
即便假设中国在南中国海的历史性主张是由“一般国际法”而不是《公约》所决定的，
中国的这一声明也要在一般国际法的条款下接受审查。在这一前提下，中国在南中国海的
历史水域主张也同样不能通过上文叙述的分析基础背景下的 3 部分法律测试中的任何一
项： 
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（1）在南中国海没有公开、众所周知以及有效的行政管辖。在试图建立对断续线内
海域的历史性主张的时期，中国并没有申明其主张的性质；事实上，中国政府仍然没有厘
清断续线之内海域主张的性质。同样地，中国的主张也缺乏地理上的一致性与精确性。因
此，这一声明并不能满足“公开”和“众所周知”的标准，而这两点正是历史性水域的主
张有效性的必要条件。 
（2）
中国海都进行了广泛的利用，这与中国主权或专属管辖权是不一致的。南中国海的许多岛
屿和其他地貌并不仅仅为中国占有，还被马来西亚、菲律宾、越南以及中国台湾地区所占
有，而且马来西亚、菲律宾、文莱、印度尼西亚以及越南的本土海洋主张也伸入到南中国
示的海域内，中国政府并没有进行与其主权或专属管辖权相一致的“有效的”或“持续的”
管辖。 
（3）中国在南中国海海域的权利行使没有得到其他国家的默许。没有国家承认中国
对断续线内区域历史性权利的有效性。由于中国的历史主张缺乏上述讨论的有意义的宣
示，这些国家任何所谓的默认均是不成立的。某一声索国因此不能依据非公开或实质上模
棱两可的主张作为他国默认的基础，而与此相反，它必须将其主张建立在公开、众所周知
和足够清楚的基础上，这样，其他国家才可能对其主张的性质和范围有实际的了解。而对
于断续线地图，在中国 2009 年首次正式在国际社会提出断续线地图之时，几个直接受影
响的国家就立刻正式、公开地提出了抗议。对于这一主张国际认同的缺乏，美国政府的做
法也同样值得注意。尽管美国政府在全世界积极抗议它认为过分的历史性主张，它并未抗
议这一断续线，因为它不认为中国会提出这样的一条断续线，美国宁愿要求中国政府将其
主张予以澄清。 
在《联合国海洋法公约》或国际法背景下，中国的主张早于《公约》的事实并不能作
为其可以违背《公约》的依据。《公约》序言指出，其旨在“解决……有关海洋法案的所
有问题”，并且建立一个提升稳定与和平利用海洋的法律秩序。其目标和宗旨是为了建立
一个全面、可预测以及清晰的法律体制，以便于明确划分各国在其海域内的权利和义务。
因其主张早于《公约》通过的时间而允许某些国家违背《公约》的规定，是与《公约》的
目标和宗旨相背离的，同时也会破坏《公约》的目标和宗旨。正如在 20 世纪 50 年代主张
200 海里领海主权的国家在今天不能合法地坚持上述主张一样，中国或其他任何国家也都
不能继续对一个远离其海岸的区域宣示历史水域或历史性权利。《公约》不允许此类主张，
除非《公约》文本承认此类主张——诸如有关“海湾”的第 10 条规定，否则《公约》的
规定要高于任何此类的历史性主张。作为条约法和国际习惯法的《联合国海洋法公约》诞
生后，各国在海洋主张方面需要与《公约》的规定保持一致。 
 
结 语 
 
在某种程度上，中国并未按照国际法来阐明其与断续线地图有关的海洋主张。关于中
在南中国海不存在持续的有效管辖。长期以来，其他声索国(地区)在某种程度上对南
海海域。这些国家(地区)在南中国海地区进行了各类活动，比如渔业捕捞和油气勘探。在他们宣
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国主张的性质和范围，中国的法律、宣言、官方行为以及官方声明提供了相互矛盾的证据。
现有的证据表明，中国可能有至少 3 种不同的解释，包括：（1）断续线是一些线，中国声
称对线内岛屿以及那些岛屿根据《联合国海洋法公约》所产生的海洋区域享有主权；（2）
国界线；（3）界定各种所谓历史性海洋主张的界线。 
对于第一种解释，如果中国地图上的断续线意在仅仅代表中国声称拥有主权的岛屿，
那么与海洋法相符的话，中国在断续线内的海洋主张就是《联合国海洋法公约》中所规定
的内容，即领海、毗连区、专属经济区和大陆架。根据《联合国海洋法公约》，这些区域
从中国大陆海岸和满足《公约》第 121 条对“岛屿”的定义的地貌特征画线。由于对南中
国海岛屿的主权存在争议，与这些岛屿相关的海洋区域也同样存在争议。此外，即使中国
拥有这些岛屿的主权，根据第 121 条的规定，这些岛屿所产生的任何海洋区域也受制于与
邻国海洋边界的划定。 
对于第二种解释，如果中国地图上的断续线指的是国界线，那么，按照海洋法的规定，
那些线则不具有适当的法律基础。根据国际法，海洋界线由邻国之间的协议加以确定；一
国不可以单方面确立与另一国家的海洋边界。此外，这种国界线不符合国家实践和国际法
理，在确定海洋边界的位置时，这些国家实践和国际法理不能赋予像南中国海上的那样非
常小的孤岛以更多的权重，相比之下，更重要的是与那些小孤岛相对的漫长而连续的海岸
线。而且，中国 2009 年地图上出现的第 2 段、第 3 段和第 8 段断续线不仅相对接近其他
国家的大陆海岸，而且这些线的全部或一部分与中国所主张的任何地物的距离都超过了
200 海里。 
最后，如果中国地图上的断续线意在代表中国所谓“历史性海域”或对中国专属海域
的“历史性权利”的主张，此类主张并不属于《联合国海洋法公约》第 10 条和第 15 条所
认可的历史主张那一有限范畴。南中国海是一个辽阔的半封闭海域，根据《联合国海洋法
公约》，众多沿海国家享受专属经济区和大陆架的权利，国际海洋法不允许那些权利被另
一国家基于“历史的”海洋主张所取代。相反，公约的一个主要目的和成就则是将沿海国
家所享有的海洋区域明确和一致起来。此外，即使历史性海域的法理评估是可行的，断续
线主张也无法通过这一评估。 
基于这些原因，除非中国明确阐明断续线主张反映的仅仅是对线内岛屿、以及与国际
海洋法相一致的那些地物所产生的任何海洋区域的主张，否则中国的断续线主张不符合国
际海洋法。 
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